EL GASTO PUBLICO COMO INSTRUMENTO
DE DESARROLLO

Heinz Giinter Zavelberg
|

l':A Repiblica Federal de Alemania en cuanto al control
fiscal y en todos los demds aspectos, respeta los principics
de organizacién federal. E! régimen presupuestario se realiza en
tres niveles independientes entre si, por un lado la federacion,
por el otro lado, los once estados federados que la integran y los
ocho mil municipios aproximadamente. La federacibn, los esta-
dos y los municipios tienen tareas diferentes que cumplir.

La Constitucibn establece, en caso de duda sobre la com-
petencia estatal o municipal, que se aplique el principio de la
competencia prioritaria entre los tres niveles de gobierno, tanto
la federacién como los estados y los municipios, por principio,
tienen una dependencia presupuestal, es decir, cada uno de los
tres niveles tiene sus propios ingresos; haciendo un célculo més
o menos aproximado, el 50 % de los gastos manejados en los
diferentes niveles recaen en la federacion y el otro 50%/0 en
los estados y municipios.

Desde que tenemos un régimen presupuestal mas sofisti-
cado, tenemos controles fiscales separados; existen, en nuestro
pafs, doce entidades superiores de fiscalizacién que son: el Tri-
bunal Federal de Cuentas a nivel federal y en cada uno de los
once estados un Tribunal de Cuentas Estatal, los municipios
cuentan con oficinas o entidades de fiscalizacién propias, las
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cuales estdn sometidas a un cierto control por parte de la Con-
tralorfa o del Tribunal de Cuentas del estado respectivo, de con-
formidad con este heneficio de autonomia presupuestal, fijado
por la Constitucion, las propias contralorias tienen independen-
cia entre si, el Tribunal Federal de Cuentas, por consiguiente,
no tiene ninguna funcidn de superioridad jerarquica frente a los
Tribunales de Cuentas Estatales. Tienen importancia para el
control fiscal, las diversas interacciones financieras que existen
entre la federacién y los estados, como por ejemplo grandes pro-
gramas y una serie de prestaciones sociales a rafz de una legisla-
cion federal son financiados en forma conjunta por la federacién
y los estados, hablamos en estos casos de un financiamiento
mixto, la ejecucion de estos programas y estas leyes se realiza
exclusivamente a través de los estados.

También, en una serie de otros casos en que la federacion
es la Gnica que financia, la administracién puede estar en manos
de los estados; en estos casos, los estados aportan el personal
administrativo sujeto al control del Tribuna! de Cuentas Estatal.
A pesar de que el Tribunal Federal de Cuentas fiscaliza el cum-
plimiento de las tareas, para la mayorfa de las obras que realiza
la federacion, también 1o hace con todas las obras en materia de
defensa; realiza con recursos federales pero gue son ejecutadas,
a nivel administrativo, por los estados. Sin embargo, hay toda
una serie de problemas en los cuales no puedo profundizar en
este momento.

Veamos ahora la situacion juridica: las doce Contralorias
o Tribunales de Cuentas de la Replblica Federal de Alema-
nia se someten solamente al principio de capacidad y son autori-
dades superiores, ya sea de la federacién o de los estados; todos
ellos tienen un presupuesto propio y ninguno de ellos estd sujeto
a instrucciones de ninguna fndole. Ni el Jefe de Gobierno, ni el
Gobierno, ni el Parlamento le pueden dar ordenes o instruccio-
nes al Tribunal Federal de Cuentas o a los Tribunales Regionales
de Cuenta. La existencia, la efectividad y la independencia de
los Tribunales de Cuentas estan contemplados en la Constitu-
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cidon Federal y en las Constituciones de los estados. El articulo
correspondiente de la Constitucion Federal indica: ‘el Tribunal
Federal de Cuentas, cuyos miembros o magistrados gozan de la
independencia propia de jueces, fiscaliza la cuenta publica asi
como la economicidad e irregularidad de la seccién presupues-
taria y economica’’, hasta aquf cito el texto legal.

La competencia de fiscalizacion de los Tribunales Estata-
les de Cuentas abarca sin excepcion alguna todos los ingresos y
egresos estatales, es decir, por ejemplo, los gastos para los servi-
cios de contraespionaje, para fines del secreto estatal, etc. todo
ésto es fiscalizado por los Tribunales de Cuentas, desde luego
también cae en su competencia la fiscalizacion de la actividad
econdmica del estado de aquellas empresas en que tiene partici-
pacién, no hay dreas que no estén sujetas a fiscalizacion.

En cuanto a la composicién de personal, los Tribunales de
Cuentas se componen de los llamados miembros o magistrados
que tienen el poder decisorio acerca de los resultados de fiscali-
zacion, en segundo lugar tenemos los funcionarios subordinados
a los magistrados, y desde luego el personal administrativo y
auxiliar correspondiente; los miembros o magistrados de los Tri-
bunales de Cuentas, gracias a la Constitucion, gozan de la inde-
pendencia propia de jueces, es decir que en cuanto a su activi-
dad fiscalizadora tienen plena independencia, y no estan sujetos
a instrucciones, ni siquiera dentro de la jerarquia propia del
Tribunal de Cuentas, al igual que los auditores, |os magistrados
son funcionarios vitalicios. L.a estructura organica y de decisién
entre los diferentes Tribunales de Cuentas var(an pero son relati-
vamente similares. El Tribunal Federal de Cuentas se compone
de ocho departamentos o secciones con cuarenta y ocho campos
o areas de fiscalizacion, les hemos traido aqui un organigrama
que voy a explicar: tenemos un departamento de asuntos de la
presidencia aparte de los dedicados a édreas especificas de fiscali-
zacién, en la parte superior tenemos al presidente, vicepresi-
dente y los ocho departamentos encargados de organizar las
gufas fiscalizadoras, el Sr. Heuer aqui presente es el director
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del departamento uno, por debajo de los departamentos se
encuentran las secciones o dreas de fiscalizacion, a la izquier-
da tenemos el departamento de administracién, que maneja
cuestiones de personal, presupuestos, servicios internos, etc.,
los departamentos tienen diferentes competencias; por ejem-
plo, el departamento primero tiene que ver con todas las cues-
tiones de principios bésicos, juridicas, de economia y poli-
ticas, fiscaliza a nivel central todos los gastos en materia de
personal en campo y fiscaliza a ciertas dreas, por ejemplo el
Ministerio de la Presidencia, el Ministerio de la Cancilleria y el
Parlamento con sus dos Cémaras. E! departamento segundo
abarca una serie de competencias diversas y las siguientes areas:
al Ministerio de Asuntos Exteriores, al Ministerio del Interior, la
ayuda al desarrollo, al Ministerio de Alimentacién. El departa-
mento tercero tiene que ver con cuestiones centrales de trans-
porte y comunicaciones y fiscaliza a las siguientes dependencias:
al Ministerio de Transporte, al ferrocarril federal y al correo
federal; el departamento cuartc comprende enteramente las
cuestiones laborales; el departamento quinto tiene como enfo-
que central de su labor los gastos por obras en todos los Ministe-
rios, es decir que tenemos técnicos en materia de construccion
que fiscalizan esta actividad en todos los Ministerios; el departa-
mento sexto atiende las cuestiones sociales y fiscaliza al Insti-
tuto de Seguro Social; el departamento séptimo realiza investiga
ciones que abarcan diferentes Ministerios y de ahi se derivan
conclusiones generales; el departamento octavo tiene a su cargo
los Ministerios de Hacienda, de economia y ademas las partici-
paciones que la federacién tiene en diversas empresas de parti-
cipacion estatal.

Los miembros o magistrados del Tribunal de Cuentas son
el presidente, el vicepresidente, los ocho jefes de departamentos,
los subjefes de departamentos, y 48 jefes de dreas de fiscaliza-
cion 6 jefes de seccidn, es decir que en total son 58 elementos.

El presidente, el vicepresidente, jefes de departamento y
jefes de seccidn, en cuanto a su posicion juridica estdn equipa-
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rados a los magistrados de los Tribunales Supremos de la Fede-
racién, ellos se pensionan a la edad de 68 afios, los demas fun-
cionarios y auditores a los 65 afios, pero los miembros del Tri-
bunal de Cuentas pueden seguir sus funciones hasta los 68 afios.

Para asegurar la plena independencia de la fabor del Tri-
bunal de Cuentas se mantiene también un determinado sistema
de nombramiento, los auditores que no son magistrados del
Tribunal de Cuentas, los miembros o magistrados son nombra-
dos por el Presidente de la Replblica Federal de Alemania, sin
embargo este nombramiento se efectia por recomendacién del
presidente del Tribunal de Cuentas, es decir, en {a practica sélo
se convierte en magistrado del Tribunal de Cuentas, quien haya
sido propuesto por el presidente de esta institucién.

En el caso del presidente y vicepresidente en el sistema, el
nombramiento es un tanto diferente, en este caso es el Gobierno
Federal el que efectia la eleccion y el nombramiento formal
lo realiza el Presidente Federal de Alemania.

En los estados se maneja en forma un tanto diferente, al
menos en la mayoria de los estados, el presidente y vicepresi-
dente de! Tribunal de Cuentas son nombrados por el parlamento
estatal, es probable que los nombramientos en el futuro los rea-
lice el Gobierno Federal, esta ley todavia no se ha promulgado
pero se pretende realizar a fin de afianzar aGin mds la autonomia
del Tribuna! Federal de Cuentas.

En cuanto a la plantilla de personal, el Tribunal Federal
de Cuentas en la actualidad, tiene 525 funcionarics, empleados
y trabajadores, este personal se distribuye en 58 miembros o
magistrados, 304 auditores y 163 personas que integran el per-
sonal administrativo y auxiliar. La mayoria de los funcionarios
tienen formacidn académica o universitaria, son juristas. La ley
administrativa de Alemania exige expresamente que de los
miembros del Tribunal de Cuentas pcr lo menos una tercera
parte deben tener la idoneidad para ejercer el cargo de jueces,
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sin embargo, la participacion de los juristas es mucho mayor alin
a lo establecido en la ley, tanto el presidente como el vicepresi-
dente, los 8 jefes de departamento y 36 de los 48 jefes de sec-
cidn son juristas, son abogados, dos jefes de seccion son econo-
mistas, seis jefes de seccidon son ingenieros de diferentes especia-
lidades, arquitectos, ingenieros civiles, ingenieros ferroviarios,
etc. y 4 jefes de seccidbn no son universitarios sino que han lle-
gado a este cargo gracias a su experiencia y capacidad.

En cuanto a la composicién profesional, esto puede cam-
biar en el futuro en detrimento de los juristas, en interés de una
composicion mds multidisciplinaria del Tribunal de Cuentas.
Entre los 36 auditores con formacion universitaria actualmente
15 son juristas, 21 provienen de otras facultades, de hecho son
economistas y otros son ingenieros. Los demds auditores no
tienen formacion universitaria, y 63 funcionarios con una for-
macion académico-técnica especial. En la Repliblica Federal de
Alemania se considera como acertado y conveniente que todos
los auditores y todos los magistrados del Tribunal Federal de
Cuentas dispongan de una larga experiencia administrativa, por
esta razdn nosotros no contratamos o requisitamos directa-
mente personas que provienen de las universidades o de otros
sectores.

Los funcionarios del Tribunal Federal de Cuentas, magis-
tratados o auditores, solo podran llegar a serlo si tienen por lo
menos de 4 a b afios de experiencia en Ia administracion publi-
ca, ya sea a nivel federal, a nivel estatal o municipal, ésto, segin
nuestra concepcion, es un requisito previo muy importante para
el desarrolle de las actividades fiscalizadoras, desde luego siem-
pre existe el peligro de que en la actividad de fiscalizacion el
funcionario individual reduzca su rendimiento, para evitar ésto
el personal dentro del Tribunal Federal de Cuentas cada 4 6 5
afios se somete a una cierta rotacion, es decir, que se les cambia
de sitio dentro del Tribunal de Cuentas encomenddndoseles una
nueva actividad, por ejemplo: el auditor del sector de defensa
después de 4 6 b afios serd camhiado de puesto para pasar a ser
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encargado de fiscalizar la participaciéon de las federaciones en
cuestiones de economia o de correo federal. Las promociones
para ocupar los puestos inmediatos superiores, se llevan a cabo
si el funcionario ha demostrado capacidad y eficiencia en el
desarrollo de las tareas y actividades de su funcion en el puesto
que desempefiaba. El presidente no interviene en la decision
para los ascensos de personal, sino que este concepto se apli-
ca de acuerdo con el principio de la calidad de los miembros
0 se maneja por el principio colegiado, es decir, todas las deci-
siones se toman después de una deliberacién de un cuerpo cole-
giado competente. Por consiguiente, serd necesario llegar a un
acuerdo entre los magistrados competentes, si no hay un acuerdo,
cosa que puede ocurrir, se puede recurrir al Senado correspon-
diente, que es un cuerpo colegiado mas numeroso y éste decide
por mayoria. Cada uno de los ocho departamentos tiene su pro-
pio Senado, que se integra con cinco miembros; con el presi-
dente de cada Senado y el presidente o vicepresidente del Tri-
bunal Federal de Cuentas, se integra el llamado Gran Senado, el
cual se compone de guince miembros. El Gran Senado decide
particularmente acerca de la integracion de ciertas observaciones
en una especie de glosa, e} Tribunal Federal de Cuentas con
estas observaciones integra e! informe anual de cuentas que
presenta al Parlamento.

La fiscalizacién del Tribunal Federal de Cuentas compren-
de, en primera, los ingresos y egresos de la federacién misma,
segundo, los ingresos y egresos de los patrimonios especiales de
la federacién que son en particular los ferrocarriles y el correo
federal, tercero, los ingresos y egresos de los organismos del
seguro social que reciben subsidios de la federacién. Adicional-
mente a los ingresos que persiben en calidad de cuota es decir,
el sequro de jubilacion y el seguro de desempleo, y en cuarto
fugar que hace extensivo también a las participaciones que la
federacién tiene en empresas econdmicas.

El volumen total de los importes fiscalizados por el Tri-
bunal de Cuentas, a nivel de ingresos y egresos, asciende a mas
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de quinientos mil millones de marcos alemanes, es decir, mas de
doscientos mil millones de dolares por afio.

El drea de fiscalizacibn comprende un millén trescientos
mil funcionarios federales y si le sumo a ésto las fuerzas armadas
de quinientos mil soldados, ustedes quedaran un tanto sorpren-
didos de ver que el Tribunal Federal de Cuentas, para esta tarea
tan amplia y tan exhaustiva, cuenta con un personal relativamen-
te limitado, desde luego con quinientas personas en términos
redondos no podemos controlar todos los ingresos y todos |os
gastos de la federacién afio con afio, la fiscalizacion o el control
se hace por muestreo en las entidades previstas o en los ingresos
¥y egresos previstos en el programa de trabajo que se elabora aifo
con afio, aun cuando nos limitamos a muestras, no podriamos
abarcar en toda su amplitud la materia de fiscalizacion, si no
contasemos a nive! administrativo con una capacidad de fiscali-
zacién adicional, que son las entidades auxiliares de control inte-
gradas a la administracién que forman parte de la entidad y de
la dependencia que deben controlar. Sin embargo, en materia
técnica estan enteramente sujetas a las instrucciones del Tribu-
nal Federal de Cuentas.

Para darles aqui también una impresién de la magnitud de
la capacidad de fiscalizacion, les diré que en la atribucién fede-
ral total, incluyendo los patrimonios especiales de ferrocarriles
¥ correo, actualmente hay 115 entidades auxiliares de control
con aproximadamente mil setecientos funcionarios y empleados,

El gasto poOblico tiene diferentes fines, causas y consecuencias
sociales, econdmicas y politicas; y creo que aqui volveré a en-
trar a la consecuencia econdmica, porque todos los gastos
poblicos influyen en el desarrollo econdmico de un pais, en la
economia del pais, ya sea en forma voluntaria o involuntaria,
toda decision con respecto al gasto publico disminuye o crea la
demanda. Si nosotros incrementamos por ejemplo: los salarios
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o las prestaciones sociales, conducirdan a una disminucién o
reduccion de las inversiones para mejorar la infraestructura;
entonces se disminuye, en primer lugar, la demanda en este
campo, puede poner en peligro las plazas de trabajo y en la
industria de bienes de inversibn, ésto traeria como consecuen-
cia; en segundo lugar, que en el futuro se puedan ver afectadas
las posibilidades de desarrollo del pais; en tercer lugar, a su vez,
puede conducir a que el estado pierda ingresos; en cuarto lugar,
se puede restringir las posibilidades de financiamiento de un
futuro pago de salarios o prestaciones sociales, de este tema
guiero tratar de reducir al mdximo el aspecto técnico y limi-
tarme a aquellos gastos e ingresos que se emplean con el fin de
mejorar la economia para programas de gastos especificos; pue-
den ser determinantes dos aspectos, en primer iugar, se pueden
considerar aspectos coyunturales en los que se procura lograr
un resultado a corto plazo o bien por el otro lado, tenemos
aspectos estructurales en los que se pueden incluir mediante
metas a mediano y largo plazo.

En las platicas que hemos tenido en este seminario, se deter-
miné la necesidad de que yo hablara de aquellos programas
de egresos en los que se procura contrarrestar desarrollos coyun-
turales relativos a corto plazo, para llevar a cabo este tipo de
programas coyunturales, en la Repablica Federal de Alemania,
desde el afio de 1967, existen diferentes instrumentos determi-
nados por la ley, de acuerdo con la Constitucién de la Repablica
Federal de Alemania, la federacion en los estados tiene gue
tomar en cuenta las exigencias del equilibrio econémico total al
elaborar el presupuesto, o sea, ésto es una obligacion que esta-
blece la Constitucién. Lo que se entiende por equilibrio total de
la economia fue destino de una ley especial, que logra el estado
ideal de acuerdo con estos principios cuando se cumplen los
siguientes requisitos: en primer lugar, una estabilizacién de los
precios; en segundo lugar, un buen nivel de empleo; en tercer
lugar, un equilibrio econdmico sectorial y en cuarto lugar, un
crecimiento econdmico constante y adecuado, ésto no va en
orden de importancia, estos cuatro aspectos, de acuerdo con los



18 FUNCIUNES, OBJETIVOS Y METODOS DE LAS CONTRALORIAS

conceptos, tienen un mismo valor y la misma importancia, uste-
des reconocen algunos de los principios de la economia, si se ve
afectado alguno de los cuatro puntos del cuadro, entonces, de
acuerdo con la Constitucion y ta ley de nuestro pais, el estado
se ve obligado a intervenir y a actuar con todas las medidas que
pueda tomar.

La ley establece que se tienen que mantener las condicio-
nes para la economia de mercado; es decir, que aun cuando
haya transtornos graves en la economia del pais, los gobiernos
federal y estatales no deben recurrir a medidas dréasticas corres-

“pondientes a una economia de administracidon central: por
tanto, la ley no prevé una congelacion de salarios y sueldos o el
control de divisas, en todo caso se podran considerar como
recursos para casos extremos; por ejemplo: de un déficit de la
balanza de pagos.

Ademas de las medidas crediticias del Banco Central, de
las cuales no quiero hablar en detalle, Ia ley prevé la posibilidad
de una actuacidn o de una intervencion del Estado en la politica
financiera, es decir en la politica de egresos como también en la
politica fiscal, quizd me permitan sefialar los diferentes factores
0 los diferentes tipos de transtornos que pueden surgir:

El primer paso es conocer la manera de conservar la esta-
bilidad del nivel de precios, es decir, cuando la inflacion o un
periodo agudo de inflacidén rebasa la capacidad de rendimiento
de la economia por una ampliacién de la demanda, como me-
dida para este transtorno, se prevé que en el proceso relativo se
puedan aumentar los impuestos por un periodo temporal o
reducir los gastos por un periodo limitado, este problema trae
consigo un debilitamiento de la actividad econbrnica general que
puede presentar el peligro de desempleo y un crecimiento eco-
nbémico inadecuado, en ambos casos, se pueden crear motiva-
ciones fiscales mayores; en el caso de inversiones, se puede deci-
dir con.respecto a programas adicionales o sea programas de
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egresos adicionales. Estos programas de egresos adicionales en
las Ultimas décadas en Alemania, tuvieron un éxito politico bien
controvertido, es indudable lo siguiente: estos programas en
Alemania contribuyeron a que también en nuestro pais se mul-
tiplicara el endeudamiento del Estado y a pesar de ello no pu-
dieron evitar que el desempleo, en este mismo periodo, aumen-
tara en forma constante en una forma tendenciosa y por dife-
rentes oleadas, diferentes épocas; respecto a €sto, se opina que
sin esta multiplicacion de las deudas del Estado, la situacién
hubiera sido peor a(n, pero con esta argumentacion se puede
llegar a un juicio mas 0 menos positivo 0 a una operacion mas
0 menos positiva con respecto a los programas coyunturales.

Ahora bien, en el caso de una alteracion del equilibrio del
comercio exterior, el Banco Central cuida de la politica finan-
ciera por medio de diversos instrumentos, desde luego, tambigén
la politica tributaria fiscal puede dar ciertos apoyos y ejercer
alguna influencia en la Repablica Federal de Alemania, porejem-
plo: como una disposicion de vigencia permanente, tenemos una
ley conforme a la cual ias pérdidas gue los nacionales sufran a
consecuencia de la inactividad econdmica en el exterior, sélo
pueden compensarse en forma muy limitada con las utilidades
que generen en el interior del pais. Estos son los cuatro casos de
alteraciéon o transtornos previstos por la ley. La realidad, sin
embargo, a veces se muestra diferente, hay transtornos no previs-
tos. El transtorno como el que se produce, en caso de que no
s6lo se vea afectada una meta sino varias metas a la vez, del ya
mencionado cuadro madgico, por ejemplo: de la estabilidad de
precios, el crecimiento en el nivel ocupacional, y en el equilibrio
del comercio exterior, trae como consecuencia un alto grado de
desempleo, inflacion y crecimiento econdmico deficiente. Los
angloamericanos han inventado para este término la estagflac-
cidén o infiacidén del estancamiento. La experiencia ha demos-
trado que el instrumento disefiado para este efecto ya no es
adecuado; segiin la critica, en su evolucién se suma un déficit
estructural créonico en la balanza de pagos y en cuenta corriente.
En este contexto econtmico, hoy en dia observamgs que, en
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muchos paises del mundo, este instrumento de evolucion es de-
ficiente para una economia coyuntural y que por regla general
la evolucion estructural no satisface las necesidades, ante tales
problemas estructurales resulta muy dificil intervenir tan solo
con medidas coyunturales o instrumentos a corto plazo, en
estos casos se requieren medidas de caracter estructural orien-
tadas a largo plazo.

Hasta aqui lo esencial, lo bésico, ahora veamos la prac-
tica. Al analizar la elaboracion y desarrollo de los programas
para reactivar la coyuntura del ciclo economico, estos progra-
mas generan inspecciones y problemas para el control fiscal, ya
que en ellos se detecta una serie de efectos no deseados. Prime-
ro, programas de gasto enfocados a una reactivacion coyuntural
vistos en el contexto de una planeacién de varios afios, segin el
legislador, no deben incrementar la suma total de los gastos esta-
tales, por ello, la ley indica gue los gastos adicionales, para
reactivar la economia, pueden utilizarse para los fines que esta-
ban previstos en el plan financiero del gobierno; siempre se ela-
boran por un plazo de cinco afios y estan previstos dentro de ese
plan financiero guinquenal, ademas so0lo se pueden otorgar
apoyos financieros miltiples para inversiones de los estados de
particular interés,

Para repetir una vez més, los gastos que se efectllen para
inversiones del Estado son para otorgar subsidios a la iniciativa
privada; estos gastos no deberan ser gastos de inversiones o sub-
sidios previstos para los proximos ejercicios. Esta era la inten-
cion de la ley, pero la misma ley prevé que el Gobierno Federal,
ademds de elaborar el plan financiero multianual, también debe
elaborar programas de inversion multianuales, estos programas
de inversion deberian constituir algo asi como un programa
coyuntural en reserva, donde debe preverse las inversiones y
proyectos de inversion a realizarse en los proximos afios, esta-
bleciendo prioridades y ordenandolos por ejercicios. También
los subsidios financieros, que la federacion otorga en apoyo de
inversiones extranjeras, deberdn preverse en estos programas, sin
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embargo, en la practica a veces funciona de otro modo de lo que
la ley establece. Los programas de inversion existen de hecho
pero no han aportado el éxito esperado en la practica, las razo-
nes son faciles de exponer para la planificacion de proyectos de
inversion de mayor embergadura, fas grandes obras requieren
mucho tiempo entre la decision de llevarse a cabo, por ejemplo,
para construir una universidad, un museo o un edificio para la
Administracién PUblica vy la decision en si de llevar a cabo la obra.
En nuestro pais normalmente transcurre un lapso de varios
afios, este periodo se vuelve mas largo aln, si para la realizacion
de esta obra se requiere la adquisicién de terrenos, es decir,
cuando se trataba de elaborar programas coyunturales, se com-
probd muy pronto que estos proyectos de reserva o proyectos
guardados en el cajon para las planeaciones contenidas en el pro-
grama de inversion, practicamente no existian, faltaba, para ello,
la capacidad de planificacion a nivel de personal; pero ante todo
hay que ver una cosa, los requerimientos o las necesidades que
deben tomarse en cuenta al planificar una obra cambian muy
pronto, en la medida en que se revisaban los planes, en la mayo-
ria de los casos, se llegh a constatar que ya eran obsoletos, ésto
condujo a que en los programas para {a reactivacion coyuntural
se consideraran predominantemente las inversiones adicionales
gue no se habian previsto en el plan financiero.

Segundo, no solo se efectuaron o se decidieron inversio-
nes adicionales para gastos con efectos permanentes. Es obvio
que los recursos para programas coyunturales se utilizan, ya sea
para inversiones directas del Estado ¢ se asignan directamente a
empresas o entidades privadas que pueden aportar el capital
necesario para la coinversion, ésto es, por ejemplo, los subsidios
para la construccion de viviendas con participacién estatal.

La gran masa de los obreros s6lo goza de este beneficio
en forma muy mediata, en ia medida en que, a consecuencia de
la reactivacion de la economia, se reduce el desempleo; el bene-
ficio tan s6lo mediato de ciertos grupos de la poblacion da lugar
a complejos y envidias, segin el lema de que se estdn enrigue-
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ciendo mads los ricos y se estan emprobreciendo mas los pobres
es una realidad politica, hace surgir los reclarnos de la exigencia
de medidas sociales financiadoras, es decir, la introduccién de
prestaciones sociales ya sean nuevas o incrementadas.

Seg(n la experiencia de la Repdblica Federal de Alema-
nia, se ha observado que los politicos no siempre pueden resis-
tirse a este tipo de reclamaciones, ésto es por el problema finan-
ciero del Estado gue a consecuencia de los programas coyuntu-
rales le surgen mas cargas permanentes. Esto a su vez, dio lugar
a que los programas coyunturales, tanto en forma inmediata
como mediata, hayan incrementado considerablemente la pro-
porcién de gastos del Estado en relacién con el producto nacio-
nal bruto, con efecto permanente, esta participacion del Estado,
durante la década pasada en Alemania, se ha incrementado,
Como debo admitir, que esta situacidn no s6lo a consecuencia
de los programas coyunturales ha crecido, que para los afios 70
era de una tasa del 40 9 aproximadamente y que en la actuali-
dad es de un 50 %,

Tercer punto, para el éxito de los programas coyunturales
es de importancia decisiva la oportunidad, es decir, la decisibn
acerca del momento en que se realicen éstas medidas, ésto es,
muchas veces, una cuestion de suerte, las evoluciones coyuntu-
rales s6lo pueden pronosticarse y como caracteristica propia de
los prondsticos no siempre se cumplen, debemos tener en cuenta
también que entre la decisién de un programa coyuntural y su
ejecucion transcurre el tiempo, muchas veces se pronostican los
gastos en un momento en que hay grandes lagunas en la demanda
de ciertas areas. Pero si después de medio afio o més tarde, llegan
a realizarse estos programas, del momento en que colocan los
pedidos y mas tarde en el que se efectdan los gastos, puede ser
que exista una constelaciébn coyuntural totaimente diferente,
puede ser que la demanda en los sectores beneficiados ya se
haya expandido por diferentes razones; y si nosotros observa-
mos que, a consecuencia de los programas coyunturales, se pro-
dujeron en algunos casos incrementos de precios muy sensibles
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y que estos incrementos de precios, a su vez, fueron acabando,
fueron extenuando practicamente los recursos adicionales pre-
dispuestos en el programa coyuntural, :

Hemos visto casos en que se efectuaron licitaciones de pro-.
yectos a ralz de programas coyunturales sin ningin éxito, en
ciertos prograrhas coyunturales no hubo ningln empresario que
se interesara en presentar una oferta, o en otros casos se presen-
taron ofertas con una tasa inflacionaria de mas del cien por
ciento de las ofertas del afio anterior, siendo la tasa general de
menos del diez por ciento, es decir, que no habia ningln interés
en participar en el programa. No siempre tiene que ser asi, pero
8sto puede ocurrirsy este peligro también lo debe tener presente
el control fiscal y las entidades competentes del gobierno deben
tomar en cuenta todo ésto al tomar sus decisiones.

Como cuarto punto, tenemos el aspecto de que muchas
veces se promueven medidas que se hubieran podido reali2ar sin
aportacion de fondos publicos, el peligro de que ésto ocurra se
‘plantea en todos los casos en que se subsidian, con recursos esta-
tales, medidas de terceros, ya sea a través de subsidios directos
u otorgando créditos al interés mas bajo, ésto se aplica a subsi-
"dios para inversiones de la iniciativa privada en los que el Estado
tenga un interés especial, subsidios para medidas de moderniza-
cidn de la construccion de viviendas, subsidios para gastos sala-
riales, para la contratacion de trabajadores adicionales, etc. El
peligro de ésto se plantea adicionalmente en relacién con los
programas coyunturales, porque estos programas estan limita-
dos, ya que siempre se deciden con gran presion de tiempo, ésto
lo han demostrado también las auditorias del Tribunal Federal
de Cuentas, las metas de crear una demanda adicional a través
de programas coyunturales, sdlo se logran parcialmente, y el
precio del alto endeudamiento cuyas cargas recaeran en las gene-
raciones futuras, representan un precio excesivo.

A ésto sefialo algo mas, los programas coyunturales no sélo
se degiden bajo presion de tiempo, sino también se ejecutan
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con mucha presion de tiempo. Esto conduce a menudo, a que
las solicitudes para ia aprobacion de los recursos no sean investi-
gadas en forma suficiente y exhaustiva por las entidades compe-
tentes para la aprobacion, las consecuencias no pocas veces con-
sistieron en que se manejaban |los recursos en forma ilicita, hasta
el grado de la criminalidad o inversiones errdneas o inversiones
mal hechas, con todo ésto, tan sblo quiero sefialar que al planifi-
car y ejecutar programas coyunturales cabe proceder con la
maxima cautela, los ordenes de control financiero tienen aqui
una tarea muy importante que cumplir, el tratar de evitar
desarrollos o evoluciones erroneas.

En lo personal, yo tiendo a la opinidn de que el significado
de los programas de gastos para la reactivacién coyuntural
han sido sobre estimados considerablemente en el pasado.

Acerca de este tema, el jefe del gobierno aleman Helmut
Schmidt hace seis afios manifestd, en relacion con la reflexién
existente en aquel entonces en muchos paises industrializados,
que esta recesion sélo en el 490/0 obedecia a causas cuantitati-
vas pero en un 510/o se debia a aspectos psicologicos, estas
causas psicologicas, segun dijo muy acertadamente en ese enton-
ces Helmut Schmidt, surgian por la falta de confianza para el
futuro, razon por la cual no se invertia lo suficiente. Esto, a mi
manera de ver, es una reflexién sumamente importante, si en la
poblacién y en la iniciativa privada reina confianza en un futuro
sequro del pais, se procedera a invertir, aunque no existan pro-
gramas coyunturales estatales, en estos casos no hay fuga de
capital por razones de sequridad, si no que se invierte en el pro-
pio pafs, y si se trata de la recuperacién de una confianza per-
dida, la politica financiera seguramente puede dar una valiosa
aportacion, también los programas coyunturales han de ayudar
a recuperar la confianza.

La manifestacion del Estado de no estar dispuesto a acep-
tar cualquier evolucién errébnea que haya tomado la economia
es importante pero, el efecto psicologico generador de confianza
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de los programas coyunturales es mucho mas importante que el
efecto cuantitativo, y por ello, aungue ésto no figure en ninguna
ley, para la reactivacidn econdémica se requiere ante todo, la
generacion de confianza, situacion en la que se encuentra actual-
mente la Repiblica Federal de Alemania. Pero también se en-
cuentran asi otros estados, para ello se requiere también de una
politica decisiva que los convenza de gue nuestros estados no
vayan a ahogarse en el endeudamiento, también en Alemania
actualmente los gastos de la federacion, para el servicio de la
deuda, comprende el interés de amortizaciones en este afio que
representan el 399/o de los ingresos fiscales, yo no soy un opti-
mista excesivo, yo sé que en todos los paises, la meta de un
financiamiento sélido de los gastos estatales no se puede alcan-
zar de un dia para el otro, pero debe transmitirse, tanto a la
poblacidon comao a los sectores de la economia en general, que
en el futuro la deuda no se incrementard al ritmo actual, ésta es
una de las metas fundamentales de! actual gobierno de la Repu-
blica Federal de Alemania.

En cuanto a la politica de gastos del Estado para la gene-
racion de confianza, se requieren programas de gastos a largo
plazo encaminados a mejorar la estructura econdmica siempre y
cuando cuenten con un financiamiento solido: son mds impor-
tantes estos programas a largo plazo que las medidas coyuntura-
les de efecto inmediato. Con programas de gastos a largo plazo
se pueden evitar mejor aquellos efectos de aprovechamiento y
las medidas precipitadas, y ademas, los beneficiarios pueden
tomar en cuenta ésto para llevar a cabo sus propias disposiciones
a largo plazo.

He tratado hasta aqui, de exponerles no una imagen uté-
pica e ilusoria sino de descubrirles la realidad, quizd haya decep-
cionado a alguno de ustedes pero yo creo que también en cailidad
de entidad fiscalizadora s6lo se puede afrontar a la realidad si se
le ve tal cual es.



